











































































































































mayor	 relevancia,	 se	 dificulta	 la	 formulación	 de	 una	 política	 pública	 que	 cumpla	 los	
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gobierno	 en	 un	 escenario	 de	 disyuntiva	 entre	 la	 formulación	 de	 políticas	 públicas	 y	 la	
formulación	 de	 políticas	 gubernamentales,	 lo	 que	 implica	 necesariamente	 considerar	 la	
diferencia	 entre	 agenda	 de	 gobierno	 y	 agenda	 de	 políticas,	 o	 como	 algunos	 autores	
denominan,	agenda	de	Estado.	
	
Para	 el	 desarrollo	 del	 trabajo	 se	 optó	 por	 una	 metodología	 mixta	 entre	 herramientas	
cuantitativas	y	cualitativas.	Las	primeras	son	útiles	a	la	hora	de	evidenciar	la	inscripción		de	






Es	necesario	agregar	que	 la	 teoría	o	enfoque	del	que	parte	este	análisis	 se	 centra	en	el	
discusión	 de	 la	 bidimensionalidad	 de	 las	 políticas	 públicas	 explicada	 a	 partir	 de	 la	
consideración	de	 la	agenda	de	ciudad	como	 la	variable	política	y	 la	 lógica	de	planeación	
municipal	como	la	variable	técnica,	en	medio	de	las	cuales	se	formula	la	política	pública	de	
seguridad	y	convivencia,	lo	que	además	enriquece	la	disyuntiva	entre	políticas	de	gobierno	














son	 novedosas	 o	 inéditas,	 al	 contrario,	 tienen	 una	 larga	 historia	 de	 gobiernos	 que	 han	
decidido	en	torno	a	un	problema,	sino	el	mismo,	al	menos	similar.	Este	modelo	entiende	
que	al	momento	de	 tomar	 la	decisión	 se	 sabe	cuáles	decisiones	anteriores	 relacionadas	
produjeron	consecuencias,	buenas	y	malas,	lo	que	da	a	la	decisión	cierto	carácter	histórico	
































la	 formulación	de	políticas	 gubernamentales,	 lo	 cual	 lleva	 a	 plantear	 la	 diferencia	 entre	
agenda	de	Estado	o	de	políticas	y	agenda	de	gobierno.	La	tercera	sección	realiza	el	estudio	
de	caso	a	partir	de	dos	apartados	donde	se	analiza	la	inscripción	de	una	agenda	de	ciudad	











públicas	 y	 políticas	 de	 gobierno,	 complementándolas	 con	 las	 de	 agenda	 de	 gobierno	 y	
agenda	de	políticas.	Es	necesario	aclarar	que	si	bien	algunos	teóricos	plantean	la	disyuntiva	
entre	 políticas	 de	 Estado	 y	 políticas	 de	 gobierno	 (Cuervo,	 2015),	 aquí	 se	 considera	más	




















los	 funcionarios	públicos	y	 los	políticos	 (por	mencionar	algunos)	han	convertido	en	 lo	que	 los	
sajones	llaman	una	“catchword”;	una	palabra	recipiente	a	la	que	se	le	atribuyen	los	más	diversos	
–	 y	 hasta	 contradictorios	 –	 significados.	 Por	 “políticas	 públicas”	 (o	 simplemente	 “políticas”)	
entonces,	 se	 refieren	 a	 programas	 de	 gobierno,	 a	 diversos	 usos	 y	 costumbres	 de	 la	 acción	






que	 suele	 ser	 normalmente	 confundido.	 Para	 avanzar	 en	 este	 propósito	 se	 sigue	 la	






de	 la	 función	administrativa	del	 Estado	consagrada	en	el	 artículo	209	de	 la	 constitución	
nacional,	que	se	diferencia	de	las	funciones	legislativa,	judicial	y	reguladora,	lo	que	explica	
que	esté	a	cargo	del	ejecutivo.	Es	decir	que	es	el	gobierno,	el	ejecutivo	(en	sus	distintos	

























es	 el	 Plan	 Nacional	 de	 Desarrollo,	 y	 en	 el	 caso	 de	 los	 entes	 territoriales	 ese	 marco	 lo	
constituyen	los	planes	de	desarrollo	departamental	y	municipal.	La	acción	gubernamental	
que	se	realiza	bajo	 la	 lógica	de	políticas	públicas	tiene	que	articularse	con	el	proceso	de	















Énfasis	 Lógica	 de	 ejecución	 de	recursos	presupuestales	





Unidad	de	análisis	 Proyectos	 de	 inversión	pública	
El	 proyecto	 es	 un	 insumo	
más,	 el	 mismo	 plan	 de	
desarrollo	 es	 un	 insumo	
más	
Enfoque	
Top	 down.	 Directrices	 del	





gobierno	 se	 transforma	 en	
un	 articulador	 de	 las	
dinámicas	de	negociación.	
Fuente:	Elaboración	propia	con	base	en	(Cuervo,	2015,	p.	24).	
En	el	país	es	escasa	 la	discusión	en	cuanto	a	 las	 implicaciones	de	mantener	un	esquema	
rígido	de	planificación	en	torno	a	los	planes	de	desarrollo	y	las	dificultades	que	esto	genera	
a	la	hora	de	pensar	en	la	formulación	de	políticas	públicas,	que	como	quedó	demostrado,	
no	 se	 trata	 de	 procesos	 equiparables.	 La	 lógica	 de	 la	 planeación	 equivale	 a	 hablar	 de	
políticas	gubernamentales	que	se	agotan	al	finalizar	un	mandato	específico,	mientras	que	






Otro	 problema	 de	 la	 lógica	 de	 planeación,	 relevante	 más	 adelante	 para	 el	 análisis	 del	
estudio	de	caso,	es	la	mirada	rígida	que	comporta	su	cumplimiento	en	la	medida	que	supone	
que	un	gobierno	al	momento	de	 iniciar	 su	mandato	puede	dar	espera	a	 la	 intervención	
privilegiando	 la	 formulación,	 como	 lo	 sugiere	 conceptualmente	 el	 ciclo	 de	 las	 políticas	























































Departamento	 Nacional	 de	 Planeación,	 y	 el	 Ministerio	 de	 Hacienda,	 y	 las	 secretarías	
departamentales	y	municipales	de	planeación	y	hacienda,	 recios	defensores	de	una	 lógica	de	





Velásquez	 recogida	 por	 Cuervo	 va	 a	 servir	 para	 sustentar	 el	 marco	 teórico	 y	 luego	
desarrollar	el	estudio	de	caso.	En	ella	se	señala	que	la	política	pública	es	“(…)	un	proceso	
integrador	de	decisiones,	acciones,	 inacciones,	acuerdos	e	 instrumentos,	adelantado	por	
autoridades	 públicas	 con	 la	 participación	 eventual	 de	 los	 particulares,	 y	 encaminado	 a	
solucionar	o	prevenir	una	situación	definida	como	problemática.	La	política	pública	hace	
parte	 de	 un	 ambiente	 determinado	 del	 cual	 se	 nutre	 y	 al	 cual	 pretende	 modificar	 o	
mantener”	(Cuervo,	2015,	p.	29)	(Velásquez,	2009,	p.	156).	
	
La	 política	 pública	 es,	 siguiendo	 el	 planteamiento	 de	Aguilar	 un	 proceso	 “integrado	por	






Ese	ambiente	determinado	del	 cual	 la	política	pública	 se	nutre,	 y	que	además	pretende	
modificar	o	mantener	es	lo	que	diferencia	a	la	política	pública	y	su	interés	de	mediano	y	
largo	 plazo	 de	 las	 políticas	 de	 gobierno,	 más	 coyunturales	 y	 por	 tanto	 con	 más	




hecho	 de	 integrar	 un	 conjunto	 de	 acciones	 estructuradas,	 estables,	 sistemáticas,	 que	
representan	 el	 modo	 como	 el	 gobierno	 realiza,	 de	 manera	 permanente	 y	 estable,	 las	




sentido	 público	 a	 menos	 que	 reúna	 ciertos	 requisitos:	 obedezca	 a	 la	 ley	 pública	 (sin	
arbitrariedades	 y	 discriminaciones),	 gaste	 responsablemente	 los	 recursos	 públicos	 (sin	
corrupciones	e	ineficiencias),	incorpore	la	opinión,	la	participación	y	la	corresponsabilidad	




puede	 ser	 tal	 sin	 importar	 si	 es	 de	 Estado	 o	 del	 gobierno	municipal,	 si	 es	 programa	 o	
proyecto	y	sin	estar	consignadas	en	un	plan	de	desarrollo.	
	
Cuervo	 (2015,	 p.	 30-31),	 a	 propósito,	 presenta	 una	 clasificación	 polémica	 de	 políticas	
públicas	que	resulta	relevante	contrastar:	
	
a. Políticas	 de	 Estado	 que	 se	 formulan	 como	 tal:	 son	 las	 políticas	 que	 formula	 un	






una	 política	 de	 Estado	 deben	 darse	 ciertos	 elementos:	 acuerdos	 políticos	 que	
garanticen	su	continuidad;	consensos	sociales	acerca	de	la	necesidad	y	conveniencia	
de	 su	 permanencia,	 generalmente	 asociada	 a	 buenos	 resultados;	 	 amarres	


























agenda	 diferentes,	 esto	 entendiendo	 que	 la	 formulación	 de	 políticas	 (tanto	 de	 políticas	
públicas	como	de	políticas	de	gobierno)	parte	de	la	inscripción	de	un	problema	en	la	agenda	





A	 propósito,	 Subirats	 señala	 que	 la	 inscripción	 de	 un	 problema	 en	 la	 agenda	 “(…)	
corresponde	a	que	se	tome	en	cuenta,	por	parte	de	los	actores	decisivos	del	sistema	político	





En	 este	 sentido	 hay	 dos	 tipos	 de	 agenda	 pública,	 una	 agenda	 gubernamental	 que	 se	
relaciona	con	 los	 temas	más	coyunturales	 ligados	al	 seguimiento,	veeduría	y	control	del	






























institucional,	o	a	veces	es	necesario	considerar	 la	 ley	como	un	 instrumento	de	 la	propia	
política”	(Cuervo,	2015,	p.	31).	Así,	se	configura	una	tensión	entre	formato	y	momento	que	
en	 últimas	 implica	 una	 tensión	 entre	 el	 componente	 racional	 (técnico	 analítico)	 y	 el	
componente	 político,	 en	 términos	 de	 la	 bidimensionalidad,	 entendiendo	 que	 la	 política	





del	estudio	de	caso	es	que	 los	 tiempos	de	 la	 formulación	de	políticas	de	gobierno	están	
concentrados	por	disposiciones	legales	al	inicio	de	los	mandatos,	especialmente	en	lo	que	
tiene	 que	 ver	 con	 instrumentos	 como	 el	 plan	 de	 desarrollo	 o	 los	 Planes	 Integrales	 de	
Seguridad	y	Convivencia,	en	el	caso	de	políticas	de	seguridad.	Esto	va	en	contravía	directa	
con	los	postulados	de	las	políticas	públicas	en	tanto	la	formulación	implica	un	conocimiento	











la	 disciplina	 en	 cuanto	 a	 proceso	 de	 políticas	 públicas,	 pese	 a	 las	 constantes	 críticas	 y	
revisiones.	Se	trata	del	ciclo	de	políticas	públicas	o	el	proceso	de	políticas	públicas	(Jones,	





















políticas,	 se	 propone	 un	 esquema	 (Ilustración	 1)	 en	 donde	 el	 cuadrante	 I	 representa	 el	
escenario	ideal	en	donde	confluyen	las	políticas	públicas	y	la	agenda	de	Estado	o	agenda	de	
políticas	y	el	cuadrante	III	ejemplifica	el	escenario	más	coyuntural	y	cortoplacista	en	donde	











se	 identifica	como	cuadrante	 I	en	donde	convergen	una	agenda	de	políticas	estable	y	 la	
formulación,	 con	 base	 en	 esa	 agenda,	 de	 políticas	 públicas	 que	 por	 definición	 son	 de	
mediano	y	 largo	plazo.	Al	 contrario,	el	 escenario	no	deseado	en	 la	 formulación,	por	 sus	
características	inmediatistas	y	de	corto	plazo,	es	aquel	que	se	da	en	el	cruce	de	una	agenda	
de	 gobierno	 coyuntural	 que	 da	 sustento	 a	 políticas	 de	 gobierno,	 identificado	 como	
cuadrante	III.	
	
Para	 sintetizar	 la	 propuesta	 conceptual	 existe	 una	 diferencia	 central	 entre	 políticas	 de	
gobierno	 que	 se	 basan	 en	 una	 agenda	 de	 gobierno	 y	 se	 caracterizan	 por	 su	 tendencia	










seguridad	 y	 convivencia	 en	 Medellín	 y	 el	 otro	 que	 se	 ocupa	 de	 presentar	 la	 política	
propuesta	por	la	administración	Gaviria	como	un	caso	probable	de	políticas	públicas.	
	 17	
a. Inscripción	 de	 la	 seguridad	 y	 la	 convivencia	 en	 la	 agenda	 de	 política	 de	
Medellín.	
Teniendo	 claro	 que	 conceptualmente	 hay	 una	 distinción	 relevante	 entre	 agenda	 de	
gobierno	y	agenda	de	políticas	y	que	de	ambas	se	forman	políticas	de	gobierno	y	políticas	






es	 una	 historia	 de	 ciudad	 atravesada	 por	 las	 preocupaciones	 en	 seguridad	 que	 hacen	
presumir	que	dicho	tema	es	importante	en	la	agenda	pública,	y	la	segunda,	que	proviene	
de	 esa	misma	 historia,	 señala	 a	Medellín	 como	 una	 ciudad	 de	 aprendizajes	 y	 esfuerzos	
múltiples	 desde	 la	 institucionalidad	 en	 materia	 de	 seguridad	 y	 convivencia,	 de	 hecho	



















Para	 encuadrar	 en	 esa	 categoría	 conceptual	 de	 agenda	 de	 políticas	 la	 seguridad	 y	 la	
convivencia	en	Medellín,	declarando	de	entrada	que	no	se	trata	de	un	tema	coyuntural	que	





















un	 tema	 de	 relevancia	 (no	 el	 más)	 en	 la	 agenda	 pública	 de	 la	 ciudad	 que	 ha	 logrado	
posicionarse	como	un	aspecto	de	agenda	de	política	en	la	medida	en	que	se	ha	encontrado	




Año	 Seguridad	%	 Puesto	 Primer	Puesto	 %	
2006	 17	 7	 Empleo	 84	
2007	 24	 5	 Empleo	 82	
2008	 20	 6	 Empleo	 82																																																									6	El	 número	de	 opciones	 entre	 2006	 y	 2015	para	 temas	 prioritarios	 varía	 entre	 15	 y	 17	




2009	 31	 3	 Empleo	 81	
2010	 46	 2	 Empleo	 89	
2011	 388	 4	 Empleo	 83	
2012	 30	 4	 Empleo	 83	
2013	 35	 4	 Empleo	 80	
2014	 21	 6	 Salud	 58	





Año	 Seguridad	%	 Puesto	 Primer	Puesto	 %	
2013	 19	 5	 Salud	 69	
2014	 18	 6	 Salud	 73	
2015	 13	 7	 Salud	 77%	
Fuente:	Medellín	Cómo	Vamos	
	









así	mismo	 la	mayor	eficiencia	o	 capacidad	de	 respuesta	en	 la	prestación	del	 servicio	de	
seguridad	 pública	 por	 parte	 de	 las	 autoridades.	 Ese	 papel	 relevante	 de	 la	 Policía	 se	














puntos	 porcentuales	 pasando	 del	 65%	 al	 39%	 (Medellín	 Cómo	Vamos,	 2011,	 p.	 51).	No	
obstante	dicha	imagen	mostró	mejoría	en	2012	y	2013.	
Institucionalmente	 hablando,	 cuando	 los	 ciudadanos	 de	Medellín	 piensan	 en	 formas	 de	
mejorar	la	seguridad	ciudadana	y	la	convivencia	se	remiten	a	la	figura	de	la	Policía	Nacional,	
lo	que	hace	parte	de	una	agenda	estable,	una	agenda	de	políticas.	




















































a	 política	 pública,	 es	 necesario	 considerar	 su	 planteamiento	 y	 reconocer	 que	 antes	 que	
señalar	 en	 decálogo	 de	 programas	 o	 proyectos,	 su	 división	 en	 enfoques,	 lineamientos,	











el	modelo	propuesto	en	 realidad	 tiene	una	visión	no	 inmediatista	de	 la	gestión	 local	de	
seguridad	y	convivencia:	
	










pretende	 generar	 en	 la	 realidad	 y	 en	 ese	 sentido	 propone	 un	 modelo	 “cuyo	
horizonte	estratégico	es	garantizar	 condiciones	de	 seguridad	y	 convivencia	 como	
una	de	las	variables	explicativas	del	desarrollo”.	
	
Lo	 anterior	 no	 implica	 que	 se	 constituya	 en	 una	 camisa	 de	 fuerza	 o	 que	 determine	 de	





























como	 modelo	 integral	 de	 gestión	 local	 de	 seguridad	 y	 convivencia	 en	 Medellín	 fue	









técnicas	en	 la	medida	en	que	 terminó	 formulándose	una	política	pública	de	seguridad	y	
convivencia	en	el	cuarto	año	de	un	gobierno	atendiendo	a	factores	como	la	necesidad	de	
intervención	 inmediata	 que	 hay	 en	 este	 sector	 que	 privilegia	 tareas	 de	 formulación	 de	
instrumentos	(fijadas	en	obligaciones	de	ley)	como	el	plan	de	desarrollo	y	el	plan	integral	




En	cuanto	a	 la	discusión	del	 ciclo	de	política	esta	modelo	 integral	de	gestión	 local	de	 la	
seguridad	y	la	convivencia	parece	ser	justo	todo	aquello	que	los	analistas	de	política	fijaron	
en	 ese	 ciclo	 en	 la	 medida	 en	 que	 si	 bien	 hay	 una	 formación	 inicial	 de	 agenda	 que	 es	
reconocida	por	el	gobierno	local,	la	intervención	en	cuanto	a	implementación	es	anterior	al	
proceso	de	formulación,	de	hecho,	la	misma	política	en	su	documento	técnico	de	soporte	








no	 tenga	un	compas	de	espera	de	seis	meses	a	su	 inicio	para	atender	 los	problemas	de	
seguridad	 y	 convivencia	 entre	 tanto	 formula	 el	 instrumento	 para	 hacerlo,	 entre	 otras	
porque	 casi	 siempre	 es	 incompleto	 el	 conocimiento	 sectorial	 y	 el	 relacionamiento	 con	
actores	 claves.	 En	 el	 caso	 específico	 es	 claro	 que	 la	 formulación	 fue	 un	 proceso	 de	

































efectivamente	 implementado,	 evitando	 así	 que	 se	 quede	 en	 el	 campo	 de	 las	 políticas	
gubernamentales.	
Desde	lo	conceptual	se	encontró	una	relación	importante	entre	la	formación	de	agendas	de	
políticas	más	estables	que	dan	 lugar	a	 la	 formulación	de	políticas	públicas	en	 contra	de	























































a	 las	 autoridades),	 un	 cambio	 en	 las	 formas	 de	 convivencia	 que	 reduzca	 las	 oportunidades	 y	
experiencias	de	la	violencia”	(Melo,	1994,	p.	11)		
	
Todos,	 pendientes	 que	 en	 buena	medida	 sigue	 teniendo	 la	 ciudad	 y	 que	 la	 Política	 de	
Seguridad	 y	 Convivencia	 de	 Medellín	 trata	 de	 resolver	 desde	 su	 objetivo	 central,	 sus	





permitió	 recoger	 el	 aprendizaje	 y	 conocimiento	 del	 gobierno,	 no	 obstante	 esa	 es	 la	








seguridad	 y	 convivencia.	 Esto	 implica	 tener	 presente	 que	 ante	 propuestas	 de	
eliminación	 de	 las	 vicealcaldías	 en	 la	 estructura	 de	 la	 Alcaldía	 de	 Medellín,	 la	
responsabilidad	de	la	política	recaerá	directamente	en	las	Secretarías	de	Seguridad	
y	de	Gobierno.	
• Otro	 aspecto	 organizacional	 de	 relevancia	 es	 la	 relación	 que	 en	 cuanto	 a	
implementación	 de	 política	 tendrá	 la	 Alcaldía	 con	 sus	 entes	 descentralizados,	
específicamente	con	la	ESU,	que	por	el	planteamiento	inicial	que	recoge	el	modelo	
de	gestión	se	circunscribe	a	aspectos	tecnológicos,	pero	que	en	la	práctica	tiene	a	la	











Por	 tanto,	 desde	 lo	 normativo	 e	 institucional	 el	modelo	 de	 gestión	 da	muestras	 de	 ser	
robusto,	cosa	que	no	queda	clara	en	materia,	por	ejemplo,	de	apropiación	social	del	mismo,	
aunque	 se	 planteen	 lineamientos,	 escenarios	 e	 instrumentos,	 que	 dan	 cuenta	 de	 esa	
	 28	
preocupación.	









gran	 medida	 esas	 carencias,	 quizá	 demasiado	 tiempo	 después,	 quizá	 como	 ciudad	 era	
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2006	 78%	 4,0	 61%	 3,7	
	 30	











2008	 75%%	 4	 72%	 4	
2009	 59%	 ND	 49%	 3,2	
2010	 49%	 3,4	 43%	 3,3	
2011	 64%	 3,7	 52%	 3,5	
2012	 67%	 3,9	 54%	 3,5	
2013	 73%	 3,9	 44%	 3,4	
2014	 73%	 4	 42%	 3,3	
2015	 75%%	 4	 45%	 3,4	
Fuente:	Medellín	Cómo	Vamos	
	
	
